













制要充分发挥效力，必须要有相应的政治体 制 保 证。财 政 民 主 分 权 制 与 政 治 一 党 专 制 及 个 人 专 权 体 制 相
结合构成了南京国民政府前期国家治理的基础性制度，但二者存在明显冲突：中央多集中财权而事权多分
于地方、派系政治使财政系统深受其害、政治 干 预 损 害 财 政 独 立 性 与 专 业 性 及 联 综 体 制 效 力，因 而 导 致 地











































序，包括 国 家 行 政 体 制、经 济 体 制 和 社 会 体







其他关 系。财 政 是 国 家 控 制 权 力 资 源 的 经 济 体





社会与 经 济 冲 突，并 在 结 构 上 由 这 些 冲 突 决
定。”［４］２戈德斯 契 德 说 得 更 彻 底，每 个 社 会 与 经
济问题最终 都 是 财 政 问 题。［５］２８７一 定 财 政 利 益 格
局下的冲突和权力的关系总是与权力资源的分配



























公共服务 （或社会福 利），以 此 获 取 社 会 体 系 的
“忠诚”，充足的财政税收绩效有助于加强民众对
政府的 支 持 与 信 任，整 个 系 统 就 会 正 常 有 效 运
转。如果政治系统筹措资金失败，整个系统就会
出现危机，直至崩溃。
我们需要将财政体制置于国家治理 体 系 中，
系统审 视 国 家 治 理 体 系 各 构 件 之 间 的 关 联。首




府权 力，从 而 保 证 民 主 制 度 有 效 运 转。英 国
１６８９年 《权 利 法 案》关 键 内 容 之 一 便 是 议 会 控
制征税权，不经议会同意，国王不能征税。美国
“１７８７年 宪 法”规 定 国 会 代 表 人 民 控 制 “钱 袋
子”，以限制总统行政权力，实现民主 政 治。简
言之，控制政府权力的最好办法，就是控制住它





府为独 裁 或 专 制，财 政 必 将 沦 为 统 治 人 民 的 工






一个社会通过国家、市民社会和私人部门之间、或者各个主体内部 的 互 动 来 管 理 其 经 济、政 治 和 社 会 事 务。它 是 一 个 社 会 通 过 其 自








转机制 与 性 质，财 政 体 制 与 政 治 体 制 必 然 发 生
冲突。






收入地方 收 入 标 准 案》，［１０］１２９－１３１初 步 建 立 了 国 地
财政体系，开始理顺财政混乱现象，强化中央财
权。其后，国民政府数次调整国地财政体制，直
至１９３５年７月 新 的 《财 政 收 支 系 统 法》出 台，
确立中央、省、县三级财政体制。由于地方抵制
与抗战爆发，新方案并未施行。近代财政体制改























务行政 各 种 事 权 彼 此 平 行 独 立，相 互 配 合 与 监
督，由此构成财政治理的统一体。［１２］





税制。孙中山１９２１年就职非常大总统时 就 批 评





















理权力，逐 步 过 渡 到 宪 政 时 期，组 织 宪 法 委 员
会，创制宪 法，实 现 民 主 政 治。［１３］９７国 民 党 遵 循




























制是一 党 专 制 与 个 人 专 权，二 者 之 间 必 然 存 在
冲突。













强中央 财 权 的 重 要 手 段。１９２８年，财 政 部 长 宋
子文一上任就提出要将各项国税一律收归中央，




















要财权，县 级 政 府 事 权 与 财 权 不 匹 配，事 多 财
匮，尤其是１９３１年裁撤厘金后，中央补助杯水
车薪，地方财政陷于困顿。






右 派 因 意 识 形 态 分 歧，使 派 系 活 动 更 加 复








成正比。［２１］４３国民 党 内 部 存 在 不 同 政 治 派 系 和 军
事 势 力，大 体 可 分 为 政 治 派 系 和 地 方 实 力






分职 位，党 的 派 系 自 然 投 射 到 政 府 组 织，如









定、财政审核与内战拨款等，其职能与 财 政 部、
监察部及主计处明显重合；为了管理公债，中央
又成立了公债基金保管委员会。财政部内派系斗
争比较 普 遍，１９３１年 底，因 孙 科 与 蒋 介 石 争 夺
权力，宋子文随蒋辞职时从财政部带走自己的全
部文 件 与 档 案，［２４］７５ 对 财 政 部 损 害 很 大。１９３３
年，孔祥熙接任财政部长，此后十多年财政部由









效力。１９２８—１９３３年 宋 子 文 任 职 期 间，财 政 部
施政保持了一定独立性，譬如整理内债等问题，
但正常权限常受蒋介石干预，如裁减军事费用、
集 中 预 算 管 理、严 格 财 政 约 束 和 压 缩 开 支




大。［２４］８５－１０１据 胡 汉 民 说，宋 子 文 对 此 满 腹 怨 言，
私下 抱 怨 当 财 政 部 长 和 做 蒋 介 石 的 狗 差 不
多，［２６］１９最终还 是 被 迫 辞 职。继 任 的 孔 祥 熙 任 职








治体制 冲 突，财 政 必 然 会 被 动 地 随 之 调 整 与 变
化，最终损及财政体制的效能，从而降低国家治
理能力。







动辄就 令 就 地 筹 款，县 财 政 自 然 无 以 自 立。但
是，县级政府事务多，省或中央事务最后均 “堆
积于县”，而县级政府经费短绌，地方事业自然




















因此财 政 收 入 仍 将 对 传 统 税 种 有 很 大 依 赖。但















有可能从 “援 助 之 手”转 变 为 “攫 取 之 手”。［３１］
在地方事务繁多、财力没有保障、权力没有制约
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的情况下，各 地 各 自 为 政，巧 立 名 目，增 加 收
入，苛捐杂税纷至沓来，泛滥成灾，而对公共品




也有十多 项，一 般 省 份 都 有 数 十 项。［３２］２５４－２６２其 中
绝大多数是各省向财政部报送的材料，实际情况
更为 严 重。据 调 查 统 计，截 至１９３４年１０月１０






































１９２８　 ４１２．６　 ２０９．５　 ５０．８％ １９３３　 ７６９．１　 ３７２．９　 ４８．５％
１９２９　 ５３９．０　 ２４５．４　 ４５．５％ １９３４　 １２０３．６　 ３８６．６　 ３２．２％
１９３０　 ７１４．４　 ３１１．６　 ４３．６％ １９３５　 １３３６．９　 ３６２．０　 ２７．１％
１９３１　 ６８３．０　 ３０３．８　 ４４．５％ １９３６　 １８９４．０　 ５５５．２　 ２９．３％
１９３２　 ６４４．８　 ３２０．７　 ４９．７％ 平均 ９１０．８　 ３４０．９　 ３７．４％
　　资料来源：杨荫溥：《民国财政史》，中国财政经济出版社１９８５年版，第７０页。
　　上 表 可 以 看 出，１９２８－１９３６年 政 府 财 政 开
支 款 项 中，军 务 费 约 占 财 政 支 出 的 ３７．４％，
１９２８年年底东北 “易帜”，国民政府形式上统一
了全国。但 是，军 务 费 比 重 并 未 下 降，１９３２年
最高，达４９．７％；１９３３年 居 其 次，军 务 费 为





建设费 列 入 建 设 费 用，以 生 产 建 设 费 用 名 目 出
现。［３６］７０从军务 费 绝 对 额 看，军 费 大 体 是 持 续 增
加。军务费占比高，意味着其他开支份额低，建
设费占比最 低 时 仅１．３％，最 高 仅３．８％，平 均
２．３％。［２１］２６８１９３３－１９３６年 国 民 政 府 真 正 的 建 设
性支出占比从未超过４％，实业、交通、建设及

























为代价，巧立名目，搜刮百姓，苛 捐 杂 税 泛 滥，
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